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Abstrakt 
Demokrati är ett omhuldat begrepp som är svårt att definiera och har otydliga 
avgränsningar. Detta medför svårigheter vid kontrollen av hur demokratisk den 
svenska förvaltningen är. Avsaknaden av ett verktyg för att undersöka 
verksamheten ur ett demokratiskt perspektiv gör att demokratigranskningen har 
svårt att få samma förutsättningar som en ekonomirevision. 
Denna uppsats har som syfte att granska om en kontroll av demokratiska 
värden sker och hur den ser ut. Uppsatsen bygger på en fördjupad granskning av 
revisionen i Malmö stad. 
Studien har grundat sig på analys av tidigare forskning och textanalys av 
befintliga dokument som styr den kommunala revisionen samt intervjuer med i 
ämnet insatta personer. 
Vi fann att det förekommer en demokratisk kontroll i Malmö stad, men att den 
saknar en tydlig demokratidefinition som kunde vara ett verktyg för att ytterligare 
utveckla hur en sådan kontroll ska se ut. Denna otydlighet återfinns i de 
regleringar som styr den kommunala revisionen, varför vi efterlyser en levande 
demokratidiskussion. 
  
Nyckelord: Malmö stad, kontroll, kommunal revision, demokrati, 
demokrativärden 
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1 Inledning 
Den offentliga förvaltningen i Sverige är en väsentlig del av vår demokrati. 
Förvaltningen ska fungera, och ska vara till för att tjäna medborgarna. En 
demokratisk förvaltning förväntas följa medborgarnas vilja och omsätta de 
demokratiskt tagna besluten i praktiska handlingar.  
Det står i den svenska grundlagen att ”All offentlig makt i Sverige utgår från 
folket” (RF 1974:152 1 kap 1 §). I det svenska samhället förväntas demokratin 
fungera genom att medborgarna utser sina representanter, som fattar beslut i 
enlighet med medborgarnas önskan. Förvaltningens uppgift är att omsätta dessa 
beslut till handlingar. Allt detta bygger på att processens alla länkar fungerar utan 
misstag: att medborgarna är politiskt engagerade, att de folkvalda verkligen 
representerar väljarna och fattar beslut enligt deras önskemål. Och sist men inte 
minst att förvaltningen agerar enligt dessa demokratiska principer och att besluten 
som fattas av förvaltningen samt dess handlingar följer folkviljan. 
I denna uppsats kommer vi att studera just denna sista pusselbit av den 
demokratiska processen. Vi har noterat att förvaltningens funktion och roll i 
samhället anses vara att helt enkelt uppfylla de ställda kraven, samt att kontrollen 
av förvaltningen görs främst genom kontrollen av de ekonomiska resultaten. Om 
en förvaltning anses kunna leverera de förväntade tjänsterna och dessutom klarar 
av att göra det utan att överträda de givna ekonomiska ramarna, då anses 
förvaltningen fungera utmärkt. Vår invändning mot detta synsätt är att 
demokratidiskussionen har tappats bort. Demokratin, som är grunden för själva 
existensen av förvaltningen, ignoreras och tas för givet. Men kan man verkligen ta 
demokratin för givet? Behöver inte ett samhälle vara noga med att övervaka och 
bevara de värdena som bildar grunderna för det? Vi anser att dessa frågor är för 
viktiga för att inte uppmärksammas. 
1.1 Bakgrund och problemdiskussion 
Vårt arbete koncentrerar sig på kontrollen av de icke-ekonomiska värdena som 
enligt vår mening bör finnas i förvaltningen. Vi har ställt oss frågan huruvida det 
förekommer en sådan kontroll och hur den kontrollen görs. Våra funderingar 
kring kontrollen ledde till en misstanke om att den demokratiska biten är eftersatt, 
och att det är de ekonomiska och mätbara värdena som anses vara viktiga.  
Vi anser att de nya idéströmningarna som kallas för New Public Management 
kan ha orsakat att de ekonomiska värdena blev viktigare och på ett sätt mycket 
mer begripliga än de svårdefinierbara, mera abstrakta och svårmätliga 
demokrativärdena. New Public Management, som vi kommer att visa längre fram, 
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tar sin utgångspunkt i den öppna marknadsekonomin, och överför mycket av de 
teorierna som finns där till den offentliga förvaltningen. Frågan är om det är 
möjligt. Detta sätt att tänka utgår ifrån att det offentliga styrs av samma principer 
som marknaden. Men den stora skillnaden är att den offentliga förvaltningen har 
som uppgift att tjäna samtliga medborgare, vilket på sätt och vis är grunden för 
dess existens (se t.ex. Premfors m.fl. 2003:18-19 och Lundquist 1998:21). Och här 
anser vi att demokratifrågorna kommer in som en viktig del av förvaltningen, 
genom att dels markera denna skillnad mellan det offentliga och det privata, och 
dels genom att garantera att förvaltningen verkligen är till för medborgarna och 
omsätter deras önskan i praktisk handling. 
Principiellt är frågeställningarna som väcktes kring definitionen av begreppet 
demokrativärden intressanta. Vi har funnit i vår undersökning att även väl 
renommerade forskare med många års erfarenhet stöter på problem här. Det 
intressanta i detta är kanske insikten av att hela vårt samhälle bygger på en idé 
som uppenbarligen är svår att avgränsa.  
1.2 Syfte 
Syftet med denna uppsats är att undersöka om det finns en befintlig och 
fungerande kontroll av de demokratiska värdena inom den svenska offentliga 
förvaltningen, och att beskriva hur denna kontroll fungerar.  
Som vi påpekade ovan, anser vi det vara viktigt att värna om de demokratiska 
värdena, och den svenska förvaltningen är utan tvekan en av de viktigaste 
länkarna mellan medborgaren och demokratin. Förvaltningen är den del av det 
offentliga som har en direkt kontakt med medborgaren, vilket gör att demokratin 
kommer i kontakt med praktiken just här (Lundquist 1998:25). Vår ambition är att 
göra en studie som resulterar i en rättvis bild av hur kontrollen av demokrati-
värdena fungerar i den offentliga förvaltningen. 
Vi har också haft för avsikt att redovisa våra åsikter om hur kontrollen bör 
genomföras, och vilka värden vi anser är viktiga att revisionen kontrollerar inom 
den offentliga förvaltningen. Denna diskussion är direkt kopplad till vårt arbete 
med definitionen av demokrativärdena. Denna mycket begränsade del av 
uppsatsen har en mer normativ betoning, där grundfrågan naturligtvis är att peka 
på vilka värden som bör mätas för att försäkra att demokratin inte tappas bort i 
förvaltningen. Vi vill påpeka att i mån av tid och utrymme anser vi denna fråga 
vara av stort intresse och ha en hög prioritet.  
1.3 Avgränsningar 
För att kunna göra en djupgående studie har vi ansett oss vara tvungna att 
begränsa undersökningen till att endast gälla Malmö stad. Även om vi inser att 
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denna begränsning kommer att göra att vi inte kan dra några allmänt gällande 
generaliserande slutsatser, anser vi det vara nödvändigt med anledning av den 
begränsade tid som vi har till vårt förfogande.  
Alternativet hade varit att göra en jämförande studie, mellan flera kommuner 
eller mellan kommunal och statlig förvaltning. Risken som vi såg i detta är att 
studien hade blivit mera bred på bekostnad av djupet. Det finns alltid en risk för 
att bara skrapa på ytan om perspektivet är för högt och utrymmet och tiden är 
begränsat. Därför prioriterar vi en djupare och förhoppningsvis mer sanningsenlig 
och täckande bild av demokratikontrollen i Malmö stad, framför en bredare men 
troligen mer platt jämförande studie. Vi insåg även att en sådan jämförande studie 
inte hade gett oss tillräckligt underlag för att kunna dra några generella slutsatser.  
Avgränsning har också gjorts beträffande det material som vi har som 
underlag för vårt arbete. Urvalet i detta fall begränsades dels av det ganska få 
antalet officiella dokument som finns, dels av insikten av att mycket av det som 
behandlar demokratifrågor i offentlig förvaltning saknar substans i begreppet 
demokrati. Vad gäller vårt empiriska material, som består av några intervjuer, har 
urvalet gjorts med tanke på kvalitet mer än på kvantitet. Vi koncentrerade vårt 
arbete på att få insyn i både det konkreta fallet och att försöka sätta det i sitt rätta 
perspektiv.  
1.4 Problemformulering  
Uppsatsen kommer att ha som mål att besvara frågan huruvida det förekommer en 
kontroll av de demokratiska värdena i den offentliga förvaltningen i Malmö stad, 
och att beskriva hur denna kontroll fungerar. Vilka demokrativärden kontrolleras 
och vem utför kontrollen? En till omfattningen mindre, men ändå viktig fråga som 
dyker upp i diskussionen är vilka värden som bör mätas för att försäkra att 
demokratin fungerar och efterlevs. Vi vill dock betona att denna fråga inte är vår 
centrala frågeställning, men ett problem som var oundviklig att beröra i samband 
med det givna problemet. 
Som bakgrund till våra frågeställningar som vi försöker att besvara med denna 
uppsats kom även frågan upp om revisionen och kontrollen av den offentliga 
förvaltningen koncentreras främst på de ekonomiska frågorna. Vi ställdes inför 
frågan huruvida detta faktum beror på att dessa värden är enkla att mäta och lätta 
att jämföra. Frågan är även intressant ur ett förändringsperspektiv, där ekono-
mismen har vunnit mark jämfört med intresset för de demokratiska värdena. Det 
kanske är så att de demokratiska värdena är både svåra att mäta, och att de anses 
vara uppfyllda på förhand.  
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2 Metod 
2.1 Vetenskaplig utgångspunkt 
Denna uppsats har som mål att beskriva kontrollen av demokrativärdena inom 
svensk förvaltning genom att studera hur denna kontroll genomförs i Malmö stad. 
Vi har en positivistisk utgångspunkt, och ambitionen är att göra en beskrivande 
fallstudie.  
Principiellt är vår frågeställning intressant eftersom det inte är helt lagstadgat 
att kontrollera huruvida demokratiska värden efterlevs i den offentliga förvalt-
ningen. Tankesättet att demokratin är given på förhand, och att det som är värde-
fullt är de ekonomiska resurserna, verkar genomsyra hela vårt samhälle, och inte 
minst den offentliga förvaltningen. Vi vill naturligtvis inte påskina att ekonomin 
inte skulle vara en mycket väsentlig del av hur förvaltningen fungerar, men vi 
menar att även andra värden, såsom solidaritet, jämlikhet, likabehandling, eller 
möjlighet att påverka besluten kan anses vara viktiga.  
På ett sätt kan man se den ekonomiska frågan som en del av demokratin, 
eftersom det handlar om att fördela de gemensamma resurserna. Men vad vi 
menar med detta ekonomiska tankesätt är inte enbart att medlens betydelse har 
ökat, utan snarare att de andra värdena glöms bort.   
Vår frågeställning väcktes av den avsaknaden av demokratidiskussion som till 
synes råder idag inom den offentliga förvaltningen. Såvitt vi kan se förekommer 
en sådan diskussion enbart som något som avser mestadels medborgarnas 
deltagande i besluten och rättssäkerheten. På ett konstigt sätt blir det till och med 
så att bristen på den demokratiska debatten ”skylls” på medborgarna. Vi inser att 
demokrati är alla medborgares skyldighet att bevaka och eftersträva, men vi 
menar att just förvaltningen, i sin roll som direktlänk mellan makten och 
medborgaren, har en särskild ställning. 
 
2.2 Val av metod  
Trots vår avgränsning har vi haft som mål att se problemet från olika vinklar och 
perspektiv. För att få en så bra uppfattning som möjligt om den befintliga 
kontrollen har vi därför valt att inte bara se hur de som arbetar med just Malmö 
stads revision ser på demokratikontrollen, utan även de som ger vägledning och 
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råd i revisionsarbetet, Sveriges Kommuner och Landsting samt de som forskar om 
samma ämne. 
I vårt arbete har vi ställt oss frågan om det förekommer en kontroll och hur 
denna kontroll i så fall ser ut och fungerar. Till att börja med behövde vi definiera 
begreppen demokrativärden och kontroll för att kunna förfina vad det är vi letar 
efter. Vi ansåg det vara av stor vikt att ha en begriplig och bra definition, för att 
både läsaren och vi ska ha en möjlighet att bedöma resultatet. Man kan se detta 
som en ytterligare avgränsning som var nödvändig att göra för att uppnå en väl 
underbyggd slutsats. 
Vi har i vårt vidare arbete genomfört kvalitativa textanalyser av lagtexter, 
rekommendationer, revisionsplanen och annat material som är relevant (t.ex. 
information om hur revisionen fungerar i Malmö stad). Dessutom valde vi att 
genomföra några semistrukturerade intervjuer med en forskare, en som arbetar 
med revisionsfrågor vid SKL
1
 och en revisor som är verksam vid Malmö stad. 
Valet av metod som vi gjort anser vi ge svar på vår frågeställning, då en bra 
utgångspunkt är att studera de lagar och föreskrifter som just reglerar revisionen 
av kommunens verksamhet. Det bredare perspektivet med material från SKL och 
annan forskning har gett en ökad förståelse för ämnet, men också för definitionen 
av demokrativärden. Vi strävade efter att få en bra bakgrundsbild, för att kunna 
relatera det insamlade material som avser Malmö stad till ett större perspektiv. 
Med andra ord har vår målsättning varit att få en verklighetsbild som är insatt i sitt 
sammanhang. 
Ett alternativt sätt att studera revisionen i Malmö stad hade kunnat vara en 
undersökning av de olika nämndernas internkontroll. Det kunde ha varit både 
intressant och givande att se om denna internkontroll består en närmare 
granskning, och om den även innefattar demokratiska värden. Vid vår intervju 
med revisorn vid Malmö stad insåg vi dock att en kontroll där det undersöks om 
nämndernas internkontroll fungerar genomförs av de sakkunniga revisorerna.  
Ytterligare alternativ kunde vara att intervjua samtliga inom Malmö stads 
revision och kommunfullmäktige samt att följa deras dagliga arbete. Ett sådant 
upplägg hade dock varit tidskrävande utöver ramen för vår uppsats, och det finns 
även en risk att det resultat som en sådan studie skulle komma fram till inte skiljer 
sig alltför mycket från våran studie, detaljgraden förbisedd.  
2.3 Material 
Materialet som är grunden till vår studie består av lagtexter, rekommendationer 
och dokumentation som Malmö stads revisorer har att efterfölja, av det empiriska 
materialet som våra intervjuer ger samt av informationen om Malmö stad som 
finns att hitta på Internet.  
                                                                                                                                                        
 
1
 SKL = Sveriges Kommuner och Landsting, intresse- och arbetsorganisation för Sveriges kommuner och 
landsting 
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Urvalet gjordes, som det nämns ovan (se punkt 1.3), med tanke på att det finns 
ett begränsat antal officiella dokument, men också efter innehållsmässig 
bedömning. Det material som vi anser ha betydelse för vår frågeställning är 
lagtexter från grundlagarna samt från lagarna som behandlar kontrollen i den 
offentliga förvaltningen, rekommendationer som revisorerna har att följa och 
föreskrifter som Malmö stads revisorer har att rätta sig efter. Textmaterialet 
analyseras för att få en uppfattning om det finns lagstadgat eller föreskrivet att en 
revision av demokrativärdena ska göras. Vår förhoppning är att finna 
hänvisningar som kan relateras till demokrativärdena. Med tanke på vår 
oerfarenhet av juridisk analys av lagtext, tog vi mycket hjälp av de uttalanden som 
våra intervjupersoner har gjort.  
Avseende vårt empiriska material, gällande intervjuerna, har urvalet gjorts 
med tanke på kvalitet mer än på kvantitet. Vi koncentrerade vårt arbete på att få 
insyn i både det konkreta fallet och att försöka sätta det i sitt rätta perspektiv. 
Informationen om Malmö stad hittade vi på hemsidan malmo.se, och anser att 
dess tillförlitlighet är hög. 
Annat materialet består av information som finns tillgänglig om revision i 
offentlig förvaltning på relevanta hemsidor, såsom på SKL:s hemsida. Dessutom 
genomförde vi intervjuer med tre personer: med Ann Britt Karlsson, doktorand 
vid den Internationella Handelshögskolan i Jönköping, som forskar kring frågor 
om det demokratiska ansvaret och hur det granskas och prövas av revisorer och 
fullmäktige. Vi har också talat med Karin Tengdelius, på SKL, som arbetar med 
revision i kommuner och landsting, samt med en sakkunnig revisor som är 
verksam vid Malmö stads revisionskontor. Urvalet av intervjupersonerna gjordes 
med beaktande av att kunna gå från helhet till detalj, och med tanke på högre 
kvalitet än på kvantitet. Vi koncentrerade vårt arbete på att få insyn i både det 
konkreta fallet och att försöka sätta det i sitt rätta perspektiv, därför valde vi att 
diskutera frågorna både med teoretiker och praktiker. Vi har strävat efter att få en 
så djup förståelse som möjligt av den kunskap som intervjupersonerna besitter. 
Därför valde vi att genomföra semistrukturerade diskussioner istället för en mer 
strikt strukturerad utfrågning. Vi var noga med att utveckla en diskussion, snarare 
än att tvångsmässigt följa en lista med frågor.  
2.4 Tidigare forskning 
Våra funderingar och misstankar om att demokratidiskussion har hamnat i 
bakgrunden förstärktes av det faktum att vi fann mycket lite forskning kring 
ämnet under de senaste åren. Mycket av den litteratur som finns tillgänglig och 
som kan anses vara ”färskvara” är skriven av professor Lennart Lundquist. I sitt 
arbete tar Lundquist upp många intressanta aspekter av demokratifrågan, inte 
minst vad gäller själva definitionen av demokratibegreppet. Vi fann dock, att trots 
många års framstående forskning, har Lundquist inte kommit fram till en väl 
avgränsad definition.  
  7 
Ann Britt Karlsson vid Internationella Handelshögskolan i Jönköping har 
forskat en längre tid inom området hur det demokratiska ansvaret granskas, och 
har deltagit i utredningar på uppdrag av regeringen inom fältet för kommunal 
revision. Hon har tittat på hur tänkbara åtgärder kan se ut för att stärka den 
kommunala revisionens oberoende. Andra forskningsområden har varit att titta på 
revisionens betydelse för demokratin i kommunerna, och hur den fungerar som ett 
demokratiskt kontrollinstrument. Karlssons forskning är väldigt intressant för vårt 
arbete och vi har använt oss av de rapporter som hon har tagit del i. 
Även SKL har tittat närmare på den kommunala revisionen, och den position 
som SKL har gör det möjligt att få en inblick i hur revisionen sköts på riksnivå. 
SKL har även utarbetat material rörande god revisionssed, som har stort 
inflytande, och tjänstemännen där har deltagit i samma utredningar som Karlsson.  
2.5 Hypotes 
Naturligtvis har vi redan nu en misstanke om hur demokrativärdena kontrolleras i 
den offentliga förvaltningen, och inte minst i Malmö stad. Vårt första intryck är 
att det förekommer ganska lite kontroll som har som uttalat syfte att granska om 
demokrativärdena iakttas. Den kontroll som görs har till största delen syftet att 
granska ekonomin och effektiviteten inom organisationen. Just effektivitet och att 
medborgarnas pengar tas tillvara på rätt sätt är naturligtvis en del av demokratin, 
och därför vill vi inte påstå att just denna typ av kontroll skulle vara mindre viktig, 
men vi påstår att det är den huvudsakliga kontrollen som görs. 
Med tanke på att Sveriges grundlagar innehåller mycket stöd för att 
demokratin ska bevaras
2
, anser vi att även den kontrollen som avser huruvida 
förvaltningen följer lagarna kan till viss del anses vara en kontroll av demokratin.  
Vi har också en föreställning om att det kan finnas en del åtgärder, som 
indirekt kan ses som en kontroll av om demokratin efterlevs i den offentliga 
organisationen. Sådana åtgärder kan t.ex. vara uppsikt över verksamheten, där 
även beslutsprocesserna ses över. Just hur de praktiska besluten fattas kan vara 
avgörande för en bedömning om verksamheten kan anses uppfylla de 
demokratiska kraven.  
Sammanfattningsvis kan vi säga att vår granskning av kontrollfunktionen, för 
att kunna återspegla verkligheten, måste vara djupgående och ta hänsyn till även 
den sidan av revisionen som ägnar sig åt det gemensammas ekonomiska medel. 
 
                                                                                                                                                        
 
2
 Se t.ex. Regeringsformen (1974:152), Tryckfrihetsförordningen (1949:105), Kommunallagen (1991:900), 
Förvaltningslagen (1986:223), m.m. 
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3 Empiri 
3.1 Diskussion kring begreppen 
3.1.1 Demokrati 
Demokratibegreppet är svårt att definiera, trots att det är demokrati som ligger till 
grunden för styrelseskicket i många länder, inte minst i Sverige. Vi märkte tidigt 
att det var svårt att hitta en definition av begreppet och ännu svårare att hitta en 
beskrivning av vad demokratiska värden egentligen innebär. 
En grov definition att arbeta efter kan vara Abraham Lincolns formulering i 
Gettysburgtalet: ”en styrelse av folket, genom folket och för folket” (vår 
översättning, deLeon, 1995:889). En sådan definition tydliggör vad som bör vara 
riktlinjerna för en demokrati, och i förlängningen vilka demokrativärden 
förvaltningen ska följa. Det krävs dock en förfining av denna beskrivning. Vi 
måste tydliggöra hur de uppenbaras i praktisk handling. Här kan vi ta hjälp av 
Lundquist och hans uppdelning av demokrativärdena i processkrav och 
substanskrav. Processkraven innefattar allmänna val, medborgardeltagande, 
öppenhet och fri- och rättigheter. Med allmänna val förstår vi den process som 
ligger på den direkta eller indirekta legitimiteten bakom den offentliga 
förvaltningen, indirekt genom riksdagsvalen och direkt genom kommunvalen 
(Lundquist, 1998:91). Medborgardeltagande är inte lika enkelt att få grepp om, 
men innebär att medborgare eller intresseorganisationer ges möjlighet att framföra 
sina synpunkter och ta del av en viss del av processen. Öppenhet ger å sin sida 
medborgarna rätt att få information om vad förvaltningen gör. Vad gäller 
kopplingen till våra funderingar, måste fri- och rättigheter beaktas och respekteras 
av förvaltningen (Lundquist, 1998:91). 
Substanskrav är uppdelade i lagens krav, politikernas vilja samt folkets val 
och vilja. Lagens krav är tydligt och innebär att förvaltningen ska följa de lagar 
och föreskrifter som finns. Nästa punkt är de direkt eller indirekt valda 
politikernas vilja. Därefter folkets val och vilja som förvaltningen också ska ta 
hänsyn till, vilket kan vara besvärligt, eftersom förvaltningen kan få det svårt att 
klargöra vad som egentligen kan anses vara folkets vilja (Lundquist, 1998:91-92). 
Vi anser att just denna koppling mellan förvaltningens handlingar och 
medborgarnas vilja är en viktig punkt att diskutera i demokratidefinitionen. 
Oavsett hur man ser på en demokratisk förvaltning, måste just denna grundtanke 
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alltid finnas med. I praktiken kan det naturligtvis vara en svår fråga att avgöra om 
förvaltningen handlar i enlighet med medborgarnas vilja, men bara att frågan 
diskuteras kan ses som ett tecken på att verksamheten fungerar demokratiskt. 
De oklarheter som finns i att fastställa vilka demokratiska värden 
förvaltningen ska följa, och vilka således skulle kunna kontrolleras, gör att man 
även måste ta i beaktande etikfrågor. Avsaknad av tydliga demokratikrav gör att 
en hel del lämnas över till hur förvaltningens eller den enskilde tjänstemannens 
etik ser ut. En uppdelning av etik ger oss handlingsetik och dygdetik, det vill säga 
att göra rätt och att vara god. Förvaltningsetiken kan anses vara en handlingsetik, 
och som sådan kan den delas upp efter olika situationer (Lundquist, 1998:93). 
Allmänetiken utger stommen i förvaltningsetiken, och bör därför tillämpas av 
alla inom förvaltningen. Diskussionen om allmänetiken kan göras lång och i den 
kan man ta upp mycket om hur tjänstemannen ska agera, men kortfattat kan den 
delas upp i en passiv etik, som säger vad man inte får göra, och som är av 
legalistisk karaktär, och en aktiv som försöker hitta sätt hur saker och ting kan bli 
bättre. Andra delar av förvaltningsetiken är rolletik, relationsetik och 
sakområdesetik. Rolletiken är regler som gäller för speciella roller, som till 
exempel förvaltningschef. Relationsetik, som ligger nära rolletiken, handlar om 
relationerna med andra, blanda andra politikerna och medborgarna. 
Sakområdesetiken innebär slutligen etiken inom olika områden, såsom sjukvården 
eller skolan (Lundquist, 1998:93-94). Vad gäller vårt arbete, leder denna insikt till 
att vi måste ta i beaktande att en förvaltning och dess agerande beror till stor del 
på de tjänstemännen som arbetar där. Därför måste vi hävda att tjänstemännens 
personliga ansvarstagande är en nödvändig del av demokratin. 
Ytterligare en viktig aspekt inom den demokratidiskussion som rör 
förvaltningen är rättssäkerheten. Alla medborgare måste kunna känna sig trygga i 
att rätt beslut fattas och att besluten inte är partiska eller godtyckliga. Detta ställer 
krav på att förvaltningen har tydliga lagar och regler och att dessa är kända. 
Rättssäkerheten kan ses i ljuset av två kriterier, formella kriterier och 
substanskriterier. Det formella innebär att det finns regler och att de följs, samt att 
olika intressen får möjlighet att säga sitt. Substanskriteriet gäller att det finns 
fastställda regler som allmänheten känner till (Lundquist, 1998:102). 
Rättssäkerheten i sig kan ses som en viktig del av demokratin, inte minst då 
lagstiftningen i Sverige ger en allmänt bra grund för att demokrativärdena ska 
framhävas. 
Även Premfors m.fl. tar upp definitionsfrågan och skriver: ”Begreppet 
demokrati tillhör onekligen de mer prominenta exemplen på sådana i grunden 
omstridda begrepp.” (2003:21, kursiv i original), varpå de diskuterar i ett praktiskt 
perspektiv vad som kan anses med begreppet. De nämner som exempel dels 
statsskick, men också skillnader mellan ledarnas och medborgarnas politiska 
attityder (Premfors m.fl. 2003:21). Utöver det finns det något som kan tolkas som 
en definition av demokrati hos samma författare, där det framgår att demokrati 
kan ses som medborgarnas rätt till insyn i verksamheten samt att information till 
medborgarna är en väsentlig del av demokratin (Premfors m.fl. 2003:223 samt 
277-278, och 280). Problemet som Premfors m.fl. ställer oss inför, är att de skiljer 
på olika värden som kontrollen kan rikta sig mot mellan rättssäkerhet, demokrati 
  10 
och effektivitet. Därmed kan det tolkas som att de inte är helt överens med 
Lundquist och inte heller med vår uppfattning om att rättssäkerheten är en del av 
demokratin (2003:223). Problemet kvarstår alltså att det är svårt att hitta en tydlig 
definition på vad som egentligen menas med demokrati i förvaltningen, och vilka 
demokrativärden som ska vara styrande. 
Vi har även tittat på den forskning som Ann Britt Karlsson arbetar med, och 
hur hon använder demokratibegreppet i sin forskning. Hon ser också att det inte 
finns en tydlig teori för vad som menas med demokrati, och på sätt skulle fungera 
som hjälpmedel i att konstruera det ideala demokratiska samhället. Hon påvisar att 
man i demokratidiskussionen måste göra en distinktion mellan demokratin i 
betydelse av en form av folkstyre och som en form av demokratisk kultur, som 
kan utvecklas i sociala system som kännetecknas av meningsutbyte och 
gemensamhetstänkande. Hon menar dock att båda distinktioner behöver ”såväl 
ansvarstagande medborgare som ansvarstagande förtroendevalda” (SOU 
2004:107, särskild bilaga, s.28). 
Karlsson nämner den ideala demokratiproceduren, med utredningen En 
uthållig demokrati (SOU 2000:1) som bakgrund, där delaktigheten diskuteras. 
Hon lyfter fram några viktiga delar, såsom att alla ska ha lika möjligheter att delta, 
begriplighet, att alla ska lika möjlighet att kunna sätta sig in i och förstå politiken, 
jämlikhet med innebörden att alla ska ha lika röst och värde, att dagordningen ska 
kontrolleras av folket, att ansvar ska kunna utkrävas och att besluten ska 
genomföras och sedan utvärderas (SOU 2004:107, särskild bilaga, s. 29-30). 
Både Karlsson och Lundquist betonar vikten av ansvar, hur viktig del den 
utgör av den demokratiska aspekten av förvaltningen. Karlsson menar dessutom 
att ansvarsutkrävande är centralt i demokratiska värden:  
 
De politiska ledarnas ansvarighet och medborgarnas möjligheter att utkräva ansvar vid 
allmänna val är centrala demokratiska värden som uppstår genom att de 
förtroendevalda har fått sin makt att ta ansvar genom delegering av beslutsmakt från 
väljarna i kommunen. (SOU 2004:107, särskild bilaga, s.32) 
 
Möjligheten att utkräva ansvar och att känna ansvar som förtroendevald för 
sina handlingar är således viktiga komponenter i ett samhälle som bygger på 
demokrati. För att det ska fungera måste ett annat drag av demokratin uppfyllas, 
nämligen öppenhet. Det måste finnas öppenhet, för att det ska vara möjligt att föra 
en dialog och lyfta upp det som är fel eller olämpligt (SOU 2004:107, särskild 
bilaga, s.34). Öppenhet måste finnas för att ge tydlighet i ansvarsfrågan, att se 
vem som har gjort vad samt att skapa en atmosfär som är lämplig för diskussioner. 
Utan detta blir det omöjligt att på ett meningsfullt sätt utkräva ansvar. 
För att få ett annat perspektiv till definitionen, ställde vi frågan till våra 
intervjupersoner vad de tänker på när man talar om kontroll av demokrativärden 
och hur de skulle definiera demokrati. Svaren var entydiga: insyn, öppenhet och 
tillgänglighet, respekt (mot medborgarna och inom förvaltningen för varandras 
åsikter) och kontrollen av verksamheten. De menade alltså att själva kontrollen, 
att den förekommer, skulle i sig vara en del av demokratin, precis som Karlsson 
och Lundquist (se ovan).  
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Vårt arbete kräver en definition, trots vår insikt om frågans komplexitet. Vi 
väljer därför, med stöd av ovan diskussion, att definiera demokrativärdena som 
insyn, öppenhet och transparens, respekt för medborgarna och deras vilja, 
rättssäkerhet, att tjänstemännen tar personligt ansvar för sina handlingar i tjänsten 
och att det finns en fungerande kontroll.  
Med insyn, öppenhet och transparens menar vi att information om 
förvaltningens verksamhet och om hur frågorna hanteras där är tillgängliga för de 
som är intresserade, att allmänheten kan få inblick i hur besluten fattas och att 
förvaltningen är öppen för synpunkter från medborgarna. Respekt för 
medborgarna och deras vilja innefattar att förvaltningen agerar med medborgarnas 
bästa inför ögonen, och att det alltid tas hänsyn till samtliga människor, även till 
de som är i minoritet. I detta innefattas även att förvaltningen har som mål att 
uppfylla medborgarnas ursprungliga vilja, som omsätts i praktiken genom den 
demokratiska processen från val till politikernas beslutsfattande och vidare till 
beslut som fattas av förvaltningen. Med rättssäkerheten menar vi att lagarna följs 
och att därmed många av demokratins grundförutsättningar uppfylls. Att 
tjänstemännen tar ett personligt ansvar för sitt agerande i tjänsten innebär att de 
agerar efter etikens regler och med integritet. Till sist, att det finns en fungerande 
kontroll, är självförklarande. 
3.1.2 Kontroll 
Till en början får vi diskutera vad vi menar med kontroll. Kontroll kan ha olika 
funktioner, dels att upptäcka felaktigheter som har begåtts och att upptäcka 
felaktigheter som kan leda till förbättringar (Premfors m.fl. 2003:223 och SOU 
2004:107, särskild bilaga s. 45). I vårt arbete måste båda dessa delar inkluderas. 
Att bevara demokratin måste innebära att det både finns ett ansvarsutkrävande och 
att det finns en vilja att förbättra de befintliga processerna. 
Vi måste också titta på vem som utför kontrollen av verksamheterna. Det mest 
naturliga och självklara svaret på denna fråga är revisorn, som i sin givna roll som 
granskare har som enda uppgift att objektivt utvärdera. Revisionen på kommunal 
nivå utförs av de förtroendevalda revisorerna, som tar hjälp av sakkunniga 
revisorer för att utföra sitt uppdrag. Ansvarsfrihet åt de som blev granskade 
beviljas eller avslås sedan av kommunfullmäktige.  
I Sverige fastslås det kommunala självstyret i Regeringsformen. Den 
kommunala revisionen, där revisorerna är förtroendevalda, är föremål för debatten 
om revisorernas oberoende (Premfors m.fl. 2003:235). Problemet som uppmärk-
sammas är att ledamöterna sitter på flera stolar samtidigt, och därmed kan komma 
i situation där de ska utvärdera sig själva i sina olika roller. Argumentet för detta 
system är att de som granskar har en bra insyn i hur verksamheten fungerar, och 
så länge de förtroendevalda kan skilja på sina olika roller i systemet är det en 
fördel för att förbättra verksamheten och att kunna utvärdera de befintliga 
processerna (SOU 2004:107, särskild bilaga s. 45). Att den demokratiska 
kontrollen bedrivs av förtroendevalda resulterar dessutom i att de agerar i 
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medborgarnas intresse. Problemen som uppstår kan bero i stor del på hur detta 
instrument används (SOU 2004:107, särskild bilaga s. 45).  
På SKL:s hemsida (www.skl.se) finner vi mycket värdefull information som 
rör revisionen i kommunerna. Bland annat finns det en databas med fakta om just 
revisionen inom offentlig förvaltning, som har sammanställts efter en studie av 
samtliga svenska kommuner 2000 och samtliga svenska kommuner och landsting 
år 2004. I skriften Förtroendevalda revisorer i kommuner och landsting från 
2004, som utgör en del av denna databas, står det att läsa att ”[I] olika 
sammanhang t.ex. tidigare offentliga utredningar det har understrukits att 
revisionen ska vara ett lokaldemokratiskt kontrollinstrument” (s. 3). Det finns 
alltså en betoning på kontrollinstansens demokratianknytning och dess 
grundläggande härstamning från folkets vilja.  
Kontrollfunktionen som revisorerna bedriver kompletteras av den kontroll 
som den offentliga insynen genererar i medias rapportering. Medierna, i sin 
strävan efter heta ”skandaler” bevakar och till en viss del utvärderar den offentliga 
förvaltningen. Även om denna kontroll inte är lagstadgad, är alla som arbetar 
inom offentlig förvaltning medvetna om den. Om något skulle gå snett och den 
befintliga kontrollen skulle brista, finns det alltid en möjlighet att media och 
därmed medborgarna blir varse om det. Just denna insyn är ett mycket viktigt 
inslag i den offentliga kontrollen. Som revisorn som är verksam vid Malmö stad 
uttryckte det, finns det dock alltid en risk för att denna kontroll inte resulterar i 
något annat än just uppmärksamhet utan påföljande åtgärder. Dessutom, innefattar 
denna kontroll enbart den andra biten av kontrollfunktionen, nämligen den som 
reviderar den redan begångna handlingen, och inte hela processen i syfte att 
förebygga felaktigheter. Man ska ändå inte bortse från den viktiga aspekten att 
själva existensen av denna kontrollmöjlighet kan verka i förebyggande syfte.  
För att sammanfatta ovan diskussion om kontrollen, vill vi poängtera två 
viktiga aspekter. Den första är att själva kontrollen är en del av demokratin, då 
den garanterar att medborgarna – genom sin representant, den förtroendevalda 
revisorn – får insyn i verksamheten. Därmed hänger kontroll och insyn intimt 
samman, och ger förvaltningen en demokratisk legitimitet. Den andra aspekten är 
ansvarsutkrävande, där de verksamma inom förvaltningen
3
 blir granskade och 
ställda till svars för sina handlingar. Denna sida av kontrollen är inte bara 
retroaktiv, utan kan även ses som förebyggande eftersom de granskade är 
medvetna om att deras beslut och handlingar kommer att utvärderas. Ett annat 
förebyggande syfte som revisionen har är att påpeka eventuella 
förbättringsmöjligheter, vilket är ett uttalat mål med granskningen. 
 
3.2 Bakgrund: NPM  
                                                                                                                                                        
 
3
 Som Oldrup påpekade, är det faktiskt inte förvaltningen som ställs till svars, utan nämnderna och de som sitter i 
styrelserna.  
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Vi anser det vara av vikt att även titta på kontrollen av demokrativärden ur ett 
förändringsperspektiv. Har det alltid sett ut som det gör, och vad är det som har 
förändrats? Anledningen till denna diskussion är främst att kunna sätta vår studie i 
ett historiskt sammanhang. Som vi har nämnt ovan, ser vi den nya idéströmningen 
New Public Management (NPM) som något som har mycket stort inflytande på 
synen på det offentliga och inte minst på förvaltningen. För att få en bättre 
förståelse av demokratikontrollen, vill vi ägna några ord åt detta fenomen. Vi vill 
ändå poängtera att den kommunala verksamheten fick sin nuvarande (och 
utökade) befogenheter i samband med en ny kommunallag som trädde i kraft 
1977. Fenomenet NPM påträffas först efter detta, och därför kan en jämförelse 
inte göras. Vi anser det ändå vara av vikt att beskriva NPM, eftersom denna syn 
genomsyrar hela vårt offentliga samhälle, och därmed även kan ha bidragit till att 
demokratidiskussionen har hamnat i bakgrunden till förmån av andra värden. 
NPM är en våg av idéer som anses ha påverkat den syn vi har på förvaltningen 
och hur den ska skötas. Det är en idéströmning som lyfter fram de ekonomiska 
värdena och som förespråkar att en förvaltning ska skötas för att den ska bli mer 
ekonomiskt effektiv och att den offentliga sektorn borde ta mer intryck från den 
privata sektorn. Denna trend började redan på 1970-och 80-talen och har fortgått 
sedan dess. Det har diskuterats av forskare och politiker huruvida den har negativa 
konsekvenser för demokratin eller inte. Vi ska inte genomgående redovisa för 
NPM, utan vill snarare göra läsaren uppmärksam på det inflytande som NPM 
onekligen har haft på förvaltningen och på demokratidiskussionen. 
Lundquist pekar på de problem som finns med ekonomismen eller NPM. Han 
anser att de demokratiska värdena blir åsidosatta till fördel för de ekonomiska och 
att det finns saker som inte kan mätas i ekonomisk effektivitet (Lundquist, 
1998:136-147). Lundquists kritik är ganska omfattande men här vill vi bara påvisa 
att diskussionen som gäller hur ekonomismen förändrar synen på 
demokrativärdena inte är helt oproblematisk. 
I Pollitt m.fl. diskuteras olika aspekter av NPM-reformerna, mer konkret de 
motsättningar som kan finnas mellan NPM:s förslag och förslag om att stärka 
förvaltningen. Aspekter som diskuteras är bland annat nedskärningar inom den 
offentliga sektorn och målet att förbättra prestationen, vilket verkar vara en 
omöjlighet. Det är snarare så att det kan finnas motsättning i olika situationer. Om 
organisationen eller förvaltningen redan är effektiv, kan det vara svårt att göra 
besparingar och samtidigt bli mer effektivt, men när organisationen är mindre 
effektiv kan förbättringar göras och nerskärning likaså inom de områden som 
effektiviserades (Pollitt m.fl. 2004:169-170, 180-181). 
Samma författare ger även en sammanfattning av vad NPM-reformerna 
handlar om, att de har olika mål att uppnå inom den offentliga sektorn; bland 
dessa finns besparingar, förbättra kvaliteten på den offentliga sektorn, och att de 
politiska beslut som fattas implementeras mer effektivt. Därutöver finns det andra 
mellanliggande mål som kan uppnås, som att öka politikernas kontroll över 
byråkratin och att påvisa regeringens ansvar för dess politik och program samt att 
ge politikerna möjligheten att påvisa att de gör någonting (Pollitt m.fl. 2004:6). 
Vad vi återigen ser är avsaknaden av en diskussion om hur NPM ska kunna 
förstärka demokratin, främst i den offentliga sektorn. Här skulle man dock kunna 
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säga att politikerna blir mer ansvariga för sina handlingar, och kan på så sätt bli 
demokratiskt ställda till svars. Därmed kan man säga att just effektivitetstanken 
som ett demokrativärde implementeras. 
3.3 Vad har vi funnit? 
Efter diskussionerna kring vårt problem tar vi nu oss an själva problemet i det 
kommande avsnittet. Vi har valt att redovisa textanalyserna för sig, som ska bilda 
ramen kring frågan. Vi fortsätter sedan med att se på revisionen ur ett större 
perspektiv, genom att analysera vad skriften God revisionssed föreskriver, för att 
till slut koncentrera oss på Malmö stad. 
3.3.1 Redovisning av textanalyserna 
Lagtexterna, rekommendationerna och dokumentationen som vi har undersökt 
består av lydelsen av Sveriges grundlagar och av Kommunallagen (1991:900), 
med särskild vikt på kapitel 9 som berör revisionen i kommunal verksamhet, samt 
av Förvaltningslagen (1986:223). Skriften God revisionssed i kommunal 
verksamhet (2006) behandlar vi mer djupgående i det kommande avsnittet, med 
tanke på dess övergripande betydelse för den kommunala revisionen. Inget av 
dessa dokument innehåller en klar definition av vad som menas med demokrati, 
och vi hittade ganska lite material som uttalat pekar på hur en kontroll av de 
demokratiska värdena ska göras. Med demokrativärden menar vi här de delarna 
som vår definition inbegriper, dvs. insyn och tranparens, respekt för med-
borgarnas vilja, rättssäkerhet och tjänstemännens agerande. Det framgår tydligt att 
det som främst granskas är de ekonomiska värdena. 
Kommunallagens (1991:900) lydelse gällande revisionen är följande: 
”Revisorerna prövar om verksamheten sköts på ett ändamålsenligt och från 
ekonomisk synpunkt tillfredsställande sätt, om räkenskaperna är rättvisande och 
om den interna kontrollen som görs inom nämnderna är tillräcklig” (9 kap 9 §). 
Mycket tydligt är betoningen av ekonomisk synpunkt, utom vad gäller 
ändamålsenligheten som innehåller en stor portion demokrativärden. Vi har också 
gjort en minimal kvalitativ analys av texten, där vi har funnit att ordet demokrati 
förekommer en enda gång i lagtexten, under 1 kap 1 §: ”Sverige är indelat i 
kommuner och landsting. Dessa sköter på demokratins och den kommunala 
självstyrelsens grund de angelägenheter som anges i denna lag eller i särskilda 
föreskrifter.” För att återknyta till vår definition, har vi också tittat på de andra 
begreppen och har funnit att insyn förekommer två gånger. Respekt förekommer 
noll gånger, däremot fann vi ordet medborgarförslag tio gånger, vilket kan tolkas 
som inflytande i verksamheten. Ordet rättssäkerhet sökte vi inte på, eftersom att 
följa Kommunallagens föreskrifter innefattas i detta begrepp. Däremot fann vi 
noll träffar på ord som kan kopplas samman med tjänstemännens agerande, såsom 
handling och agerande. Därför kan vi konstatera att Kommunallagen inte lyfter 
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fram demokratifrågorna. Kontroll av demokrati i kommunal verksamhet kan 
därmed sägas vara lagstadgad till en begränsad del som avser rättssäkerhet (som 
vi har definierat ovan) och vad avser den interna kontrollen i nämnderna. 
Förvaltningslagen (1986:223) är lagen som beskriver hur förvaltningarna ska 
skötas och vilka regler de har att efterfölja. Återigen fann vi att ordet demokrati 
inte förekom i texten. Däremot kan man finna i särskilda paragrafer i texten att 
målet, om än inte uttalat, är att värna om demokratin. Det framgår tydligt att 
förvaltningen är till för att tjäna medborgarna (§§ 4 och 5), och att myndigheterna 
har en serviceskyldighet. Även § 7, som föreskriver att ärendena ”där någon 
enskild är part skall handläggas så enkelt, snabbt och billigt som möjligt utan att 
säkerheten eftersätts”, kan tolkas som att ha ambitionen att värna om med-
borgarens demokratiska rättigheter. Därför bildar vi uppfattningen att 
Förvaltningslagen, återigen med bristen att inte tillräckligt tydligt uttala det, 
värnar trots allt om några av de demokratiska värdena som vi har definierat. Vi 
efterlyser dock, än en gång, en tydligare koppling till det demokratiska idealet och 
till det tankesättet som det kräver. 
Självklart måste vi även beakta att Sveriges grundlagar innehåller 
bestämmelser som tillser att de demokratiska principerna inte eftersatts. 
Folkstyret, tryck- och yttrandefriheten, rättssäkerheten och föreningsfriheten 
skyddas genom Sverige grundlagar. Medborgarnas rättigheter såsom 
yttrandefrihet och även insyn i hur verksamheten sköts i det offentliga är i 
grunden lagstadgat genom Yttrandefrihetsgrundlagen (1991:1469 1 kap) och 
Tryckfrihetsförordningen (1949:105 2 kap) (www.riksdagen.se). En kontroll av 
om lagarna följs måste därför ses som en del av den demokratikontrollen som vi 
efterlyser. Även om det kan låta banalt, måste denna pusselbit ses som en 
grundläggande förutsättning för att vårt samhälle kan ta för givet att demokratin 
inte förfaller. 
Sammanfattningsvis kan vi konstatera att en stor del av den demokratiska 
kontrollen är lagstadgad och föreskriven att utföra. Men vi ser också att allt inte 
kan rymmas inom föreskrifter. Det finns demokratiska spelregler som inte är 
lagstadgade, men som är lika viktiga. Som exempel kan vi nämna när ledamöter 
från kommunfullmäktiga från olika kommuner träffas i mindre officiella samman-
hang, och diskuterar möjlighet till samarbete mellan kommunerna. Även om 
själva grundidén och ambitionen är god, måste man se risken för att ett löfte görs, 
eller ett informellt beslut fattas, och därmed blir demokratins spelregler hotade.  
Dessutom ser vi en risk i att demokratibegreppet är luddigt och att demokrati 
därmed blir ett tomt ord utan innebörd. Som vi har diskuterat ovan är det svårt att 
ge en allmängiltig definition, men vår åsikt är att detta problem får inte ses som ett 
oöverstigligt hinder, utan snarare som en uppmuntran till en levande diskussion 
kring demokratifrågor. Därmed menar vi att diskussionen ska sträcka sig utöver 
tolkningen av lagtexter och regler. 
3.3.2 Beskrivning av kontroll på riksnivå 
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För att kunna se vad revisorerna i kommunal förvaltning har att rätta sig efter, 
tittade vi på skriften God revisionssed i kommunal verksamhet (utgiven av SKL 
2006). Detta dokument har som syfte att ge vägledning hur de rådande lagarna ska 
tolkas. Dokumentet är en vägledande föreskrift för revisorerna i kommunerna i 
deras arbete.  
Vår återkommande kritik är återigen avsaknaden av demokratidefinitionen och 
den vaga antydan om vad som menas med begreppet, vilket försvagar den 
ambitiösa satsningen på den demokratiska kontrollen. Dessutom består mycket av 
innehållet av tolkning av lagtext, och enbart en mindre del behandlar frågor som 
sträcker sig utöver det juridiska. Naturligtvis måste man tolka denna sida av 
revisionen, och även dess blotta existens, som ett instrument i demokratins tjänst.  
I denna skrift möter vi en annan bild av hur demokratifrågor behandlas och 
vad kontrollen har för funktion än i de övriga texterna som vi har tittat på. Redan i 
dokumentets första mening konstateras att ”De förtroendevalda revisorerna i 
kommuner, landsting och regioner är fullmäktiges och ytterst medborgarnas 
instrument för den demokratiska kontrollen” (s. 1). Att revisionen är ett demok-
ratiskt kontrollinstrument, tolkar vi som att verksamheten visar stor respekt för 
och anser det viktigt att betona den medborgerliga kopplingen.  
  I avsnittet som beskriver den kommunala revisionen i sitt sammanhang står 
det vidare att ”Med sin granskning bidrar revisorerna till att värna och utveckla 
demokrati, rättssäkerhet och effektivitet” (s. 6). Som synes, betonas här vikten av 
att uppmärksamma de demokratiska värdena. I vår vidare läsning noterar vi dock 
att någon definition till vad som menas med demokrati inte förkommer. Utifrån 
det som går att utläsa från texten, kan det tolkas som att demokrati har innebörden 
av ansvar och då sammankopplas politik och demokrati, vilka i sin tur används 
som motsats till ekonomiskt/juridiskt ansvar (s. 13).  
Det som också är av intresse att lägga märke till är skriftens tydliga påpekande 
att revisionens roll består till stor del av en framåtblickande och förebyggande 
granskning (s. 14), vilket även vi anser vara av vikt. Kontrollen av verksamheten 
som har ett förebyggande syfte kan vi läsa om i avsnitten där revisorernas uppdrag 
att följa verksamheten löpande behandlas. I deras uppgift ingår att bedöma om 
ledningen har skapat förutsättningar för tillräcklig styrning, uppföljning och 
kontroll (s. 32). I denna punkt hittar vi flera av de demokratiska värdena som vi 
efterlyser. Vi finner att de styrande ska tillse att det finns en kontrollfunktion, och 
en bra process för att leda verksamheten, i vilket vi tolkar att besluten fattas i 
enighet med de demokratiska spelreglerna (rättssäkerhet) och med medborgarnas 
önskan (respekt och ändamålsenlighet). 
Det är ganska självklart att revisorn inte har möjlighet att granska allt som 
förekommer i den offentliga organisationen. Därför behövs det göras ett planerat 
urval av vilka delar av verksamheten som ska granskas. Det finns naturligtvis 
alltid en risk för att granskningen inte innefattar väsentliga händelser, men av 
praktiska skäl måste det göras en risk- och väsentlighetsbedömning för att kunna 
avgöra vad kontrollen ska innefatta. Revisionen får en väl grundad handledning 
här om hur denna bedömning bör göras (s. 36-39). Enligt vår mening kan det ses 
som ett viktigt instrument i den demokratiska kontrollen. Att göra urvalet över 
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vad som ska granskas kan jämföras med den viktiga demokratiska rättigheten att 
sätta frågor på dagordningen. 
För att återkoppla till vår avgränsade definition av demokrati, kan vi 
konstatera att vi hittar samtliga beståndsdelar behandlade i denna skrift. Vad 
gäller tjänstemannens ansvar i sitt agerande, och medborgarnas möjlighet att 
utkräva ansvar finns dessa omnämnda ovan. Vad gäller insyn och transparens har 
vi diskuterat även denna fråga ovan. Vi kan tillägga ett citat från dokumentet som 
tydligt visar insikten om insynens vikt: ”Verksamheten bedrivs under offentlig 
insyn. Det ställer krav på tydlighet i beslut, verksamhet, processer och rutiner” (s. 
6). Likaså har vi talat om respekt, vid mer än ett tillfälle.  
Därmed kan vi sammanfatta vår studie av skriften God revisionssed med att 
konstatera att den ambitiösa satsningen på demokratifrågor tas på allvar, även om 
vi fortfarande saknar en väl avgränsad och användbar definition av demokrati. Det 
blir därför svårt att ge exakta instruktioner om hur demokratikontrollen ska gå till 
i praktiken, förutom att tillse rättssäkerheten. Det förekommer t.ex. ingen 
diskussion om att offentlig förvaltning i grunden handlar om att omsätta 
medborgarnas vilja i praktisk handling, och att just denna tanke bör prägla 
revisorns bedömning vid kontrollen av verksamhetens ändamålsenlighet. Det 
finns också en risk för att demokrati, i brist på en snävare definition, förblir något 
abstrakt och omätbart, eller helt enkelt ses som uppfyllt genom att medborgarna 
kan utkräva ansvar av sina valda politiker vid valet.  
Sammanfattningsvis gör vi bedömningen att revisionen i den kommunala 
verksamheten får ett bra stöd i sitt arbete för en revision av demokrativärdena med 
skriften God revisionssed, och förutsättningarna borde vara goda för att utföra en i 
vart fall delvis tillfredsställande kontroll av de demokratiska värdena i den 
kommunala organisationen. SKL:s satsning på demokratifrågorna är en mycket 
viktig signal till den kommunala revisionen.  
3.3.3 Malmö stad 
I Malmö stad sköts revisionen av Stadsrevisionen, som är direkt underställd 
Malmö kommunfullmäktige. Stadsrevisionen består av tretton politiskt valda 
revisorer, som bildar revisorskollegiet samt av sakkunniga revisorer, som bildar 
revisionskontoret. Dessa arbetar efter den revisionsplan som fastställs av 
revisorskollegiet. Revisorskollegiet arbetar på kommunfullmäktiges uppdrag och 
har som uppgift att granska och pröva om: 
 
 verksamheten bedrivs på ett ändamålsenligt och från ekonomiskt synpunkt 
tillfredsställande sätt 
 räkenskaperna är rättvisande 
 den interna kontrollen som görs inom nämnderna är tillräcklig (malmo.se) 
 
Revisionen har som huvudsyfte att skapa beslutsunderlag för kommunfull-
mäktige inför de årliga ansvarsprövningarna, och bygger på kommunallagen, 
aktiebolagslagen, stiftelselagen och Malmö stads revisionsreglemente (malmo.se). 
Som synes, bedrivs arbetet genom de sakkunniga revisorerna, som utför en 
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granskning, varpå de folkvalda revisorerna avger ett utlåtande där man tillstyrker 
eller avstyrker ansvarsfrihet. I slutändan är det kommunfullmäktige som beslutar 
om ansvarsfrihet beviljas (malmo.se). 
Det ska poängteras att det läggs mycket stor vikt på revisorernas oberoende, 
precis som det föreskrivs i Kommunallagen (1991:900) och i skriften God 
revisionssed i kommunal förvaltning (SKL 2006). Enligt uttalandet från revisorn 
som är verksam vid Malmö stad, ses detta oberoende som den viktigaste 
egenskapen hos både de sakkunniga och de förtroendevalda revisorerna. 
På Malmö stads hemsida finner vi även tecken på en viktig demokratisk 
strävan genom den befintliga indelningen i tio stadsdelar, som ska fungera som en 
lokal förankring och dess nämndssammanträden är i de flesta fall öppna för 
allmänheten. I varje stadsdel finns det ett medborgarkontor, som har till uppgift att 
hjälpa medborgarna och att ge dem bästa möjliga service och närhet till 
förvaltningen. Denna demokratisatsning kräver att revisorerna granskar var sitt 
område, och en bedömning om hur demokratin fungerar görs från stadsdel till 
stadsdel (malmo.se). Därmed blir en viktig del av vårt kriterium, att kontrollera 
närheten till medborgarna samt respekten för medborgarna och deras vilja, 
uppfylld.  
Ett viktigt dokument att studera som avser kontrollen av verksamheten är 
Malmö stads revisionsplan för 2008. I denna skrift återfinner vi ordet demokrati 
på två ställen (vilket måste naturligtvis ses som en mycket begränsad textanalys). 
Först, som rubrik ”trygghet, delaktighet, demokrati” (s. 11), men i själva texten 
kan vi inte härleda vad som menas med demokrati, eftersom enbart frågor om 
trygghet och delaktighet diskuteras. Vi drar därav slutsatsen att med demokrati 
menas delaktighet i beslut. Denna teori bekräftas senare där en rubrik lyder 
”Medborgarinflytande – Demokrati – Brukarinflytande – Synpunktshantering” (s. 
21). Här kan man läsa följande: 
 
Kommunfullmäktige har angett tydliga mål för att utveckla både det demokratiska 
inflytandet och de direkt berörda servicemottagarnas inflytande på verksamheten. 
Detta sker på olika sätt ex öppna sammanträden, förtroendevaldas möte med 
medborgare, brukarråd, elevråd, anhörigmöten etc. 
Under 2008 planeras inte någon fördjupad granskning. Istället förutsättes dessa frågor 
bevakas inom alla andra projekt där det är relevant. 
 
Med andra ord, ingen planerad uttalad demokratisk kontroll under 2008 
kommer att genomföras. Vi bortser här från kontrollen som på annat sätt kan 
anses vara en demokratikontroll, vår anmärkning riktar sig enbart mot att just den 
delen som benämns med ordet demokrati inte ska granskas djupgående. Det 
förekommer naturligtvis andra delar av granskningen som kan anses vara en 
kontroll av demokrativärdena, t.ex. att verksamheterna i sin helhet, och därmed 
även beslutsprocesserna granskas. Som revisorn vi har talat med påpekar, finns 
det även i den löpande granskningen moment som berör demokratifrågor. Som 
exempel nämner han granskningen av anmälningarna mot nämnderna, och hur 
dessa hanteras. 
Revisionsplanen för 2008 fastställer också att målet med revisionen är att 
verka för att fullmäktiges mål uppfylls (s. 4), vilket vi ser som en viktig del i 
respekten mot medborgarnas vilja. Därmed kontrolleras om den demokratiska 
  19 
processen fungerar från politik till förvaltning. Likaså finner vi att målet att verka 
för att styrelserna tar ett aktivt ansvar för verksamheter och rutiner kan inbegripas 
i en satsning på demokratifrågor. Som vi diskuterar det ovan ser vi processdelen 
som en viktig pusselbit i demokratin.  
Vid en närmare granskning av revisionsberättelserna från de senaste tre åren, 
ser vi att revisorerna sällan har någon större kritik, och bara en gång har en nämnd 
nekats ansvarsfrihet, nämligen fritidsnämnden 2006 (Revisionsberättelse 2006). 
Den kritik som framförts under åren har främst gällt stadsdelsnämnderna och att 
dessa inte följt de riktlinjer som finns för ekonomiska ärenden och att 
kunskapsmålen i skolan inte uppfyllts. Ingen kritik har framförts för vad som 
skulle kunna tydas som demokratiska aspekter. Man kan naturligtvis se kritiken 
mot skolorna som att de inte följde medborgarnas vilja, men någon iakttagelse 
som skulle härleda till att det var de demokratiska besluten som inte uppfylldes 
redovisas inte.  
I revisionens synpunkter och iakttagelser för året 2007
4
 finner vi en 
uppdelning i två områden: ekonomistyrning/redovisning och verksamhet. 
Revisionen har inga större synpunkter på vad som uttalat rör demokrati, utan 
riktar sig främst mot ekonomiska aspekter. I den del som vi räknade med att hitta 
något intressant, nämligen verksamheten, finner vi inte att någon anmärkning 
skulle förekomma. Vad vi dock fann är att kritik riktas mot miljönämnden där den 
interna kontrollen brister (malmo.se). Detta är intressant, då den interna kontrollen 
kan säkerställa att de demokratiska spelreglerna följs. Med demokratiska 
spelregler menar vi att de befintliga reglerna följs, vilket hindrar att till exempel 
beslut fattas utanför den officiella arenan, där kontroll saknas. Därmed faller 
denna punkt dels under vår punkt som vi kallar rättssäkerhet, men också under 
insyn och transparens. 
Efter samtal med en sakkunnig revisor på Stadsrevisionen fick vi beskedet att 
de själva ansåg att den demokratiska kontrollen fungerade bra. Denna kontroll 
sker genom revisorernas granskning av hela verksamheten. Vår genomgång av 
revisionsberättelserna och synpunkterna för de senaste tre åren visar att ingen 
kritik har framförts mot sådant som specifikt och uttalat skulle röra 
demokratifrågor. Avsaknaden av kritik mot demokratibrister kan betyda antingen 
att det inte finns brister, eller att den kontroll som finns är bristfällig eller alltför 
inriktad på den ekonomiska kontrollen. Det är dock i dagsläget svårt att kunna 
avgöra vad som är fallet, då ett verktyg för en mätning av demokratiska värden 
saknas. Revisorerna måste då främst förlita sig på lagen och lagens knapphändiga 
definitioner i sina granskningar av förvaltningen. 
Den kritik som framförts riktas mot nämnderna och deras brister i redovisning. 
En förbättrad redovisning hade skapat större öppenhet, och på det viset stärkt 
demokratin, och i förlängningen möjligheten att utkräva ansvar. Därmed kan vi 
tolka att ett demokratitänkande har smugit sig in i den ekonomiska granskningen. 
                                                                                                                                                        
 
4
 Oldrup kallar resultatet som syns i revisionsberättelserna för ”toppen av isberget”. Han påpekar att det också 
finns en årsrapport per nämnd som innehåller viss kritik och även s.k. fördjupade granskningsrapporter. 
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Uppföljningen av revisorernas rapporter fungerar på ett tillfredsställande sätt 
enligt uttalande av den sakkunniga revisorn som vi har talat med. Detta tolkar vi 
som att den delen av kontrollen som har ett förebyggande syfte att förbättra 
verksamheten fungerar bra. I skriften God revisionssed (SKL 2006) står det att 
läsa att  
 
Revisorerna följer regelbundet upp genomförda granskningsinsatser. Uppföljningen 
syftar till att ge svar på om åtgärder med anledning av revisorernas granskning har 
genomförts, det vill säga om granskad styrelse och nämnd har behandlat och beslutat 
med anledning av lämnade synpunkter och förslag till förbättringar samt om besluten 
verkställts och givit avsedda effekter. (s. 43) 
 
Detta tolkar vi såsom att uppföljningen är en del av granskningen, och 
ansvaret för uppföljningen läggs på revisionen. I vår undersökning har vi inte haft 
möjligheten att undersöka om detta arbete görs vid varje anmärkning, men vi fann 
att det genomförs frekvent. Vi har bl.a. hittat flera rapporter som avser just denna 
del av kontrollen, t.ex. rapporten Uppföljning av vården och omsorgen 2006 samt 
rapporten Uppföljning IT-säkerhet 2007. Den av oss tillfrågade revisorn påpeka 
också att en utredning gjordes under 2004/05 gällande köerna till förskolorna.  
Denna utredning följs upp årligen, och har även resulterat i en mer kvalitativ 
granskning av förskolornas verksamhet.  
Vi finner efter en granskning av Malmö stads revision att vår definition av 
demokrativärden (se punkt 3.1.1) till stora delar efterlevs. Möjligheten att följa 
revisionens arbete via deras rapporter bidrar till insyn och transparens, även 
revisionens kritik mot nämndernas bristande internrevision kan ses som att 
revisionen arbetar för att stärka demokratin. Andra faktorer som en uppdelning i 
stadsdelar, vilket är en politisk konstruktion, gör att revisorerna får möjlighet att 
kontrollera om den lokala förankringen är verklig och fungerande och därmed 
uppfylls våra krav om respekt för medborgarnas vilja och lyhördheten för deras 
synpunkter. Huruvida tjänstemännen tar personligt ansvar för sina handlingar 
faller till stora delar under revisionens ansvarsutkrävande. Tjänstemännens 
agerande och deras beslutsfattande är föremål för en ingående granskning från 
revisorernas sida, varför vi anser att även denna punkt är uppfylld.  
Malmö stad kan med stöd av ovan sägas ha en fungerande demokratisk 
kontroll, som innefattar våra kriterier för en demokratiskt acceptabel granskning. 
Vi vill påpeka att vi är mycket glada för att våra farhågor om att en sådan kontroll 
skulle lysa med sin frånvaro inte kunnat hittas. Vi måste dock rikta kritik mot att 
denna kontroll inte är tydligt uttalad, utan förekommer som en del av andra 
granskningsåtgärder. Vi tror att en tydligt definierad och uttalad demokratisk 
kontroll och en mer frekvent förekommande och uppmärksammad diskussion 
kring dessa frågor skulle förstärka Malmö stads demokratiska legitimitet och 
medborgarnas tilltro till förvaltningen skulle öka. 
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4 Slutsatser och avslutande 
diskussioner 
Efter att ha genomfört vår studie är det nu tid att sammanfatta det vi har kommit 
fram till. Har vi funnit svaret på vår fråga om det finns en kontroll av 
demokrativärdena i offentlig förvaltning och hur denna fungerar i ett konkret fall, 
i Malmö stad? 
4.1 Sammanfattning av det empiriska underlaget 
Vi började vårt arbete med att se vad andra forskare har kommit fram till i frågan. 
Vi koncentrerade denna del på att hitta hjälp med att definiera demokrati-
begreppet, och se vad det kan ha för innebörd. Vi fann att ganska lite litteratur och 
forskning finns kring ämnet. Vi har undersökt Lennart Lundquists teoretiska 
forskning och Ann Britt Karlssons mer praktiska arbete.  
Det fortsatta arbetet har innefattat en grundlig undersökning av reglerna och 
lagarna som ger den kommunala revisionen sina ramar att arbeta efter. Vi har 
funnit att demokratidiskussionen, i de fall där den förekommer, är vag och dåligt 
definierad. Undantaget kan sägas vara SKL:s satsning på demokratifrågor, där ett 
arbete har påbörjats med att väcka uppmärksamhet kring frågan. Annars noterade 
vi den otydligheten som finns kring demokratifrågorna, och även osäkerheten som 
detta resulterar i. Utan en tydlig definition är det mycket svårt att debattera kring 
ämnet. På ett sätt tycks det som att demokratifrågorna tas för givet, och att de som 
praktiskt arbetar med dessa frågor sällan reflekterar över den faktiska innebörden 
av begreppet. Vi ser här en fara för att demokratin omvandlas till ett begrepp som 
nästan obligatoriskt ska finnas med, men som inte har någon konkret innebörd.  
Efter att ha studerat reglerna försökte vi att få en blick över hur teorin 
appliceras på verkligheten. Vi har intervjuat Karin Tengdelius vid SKL, och har 
fått inblick i hur det är tänkt att revisionen ska fungera i kommunerna. Vi har 
funnit här en medvetenhet om demokratifrågornas vikt och att de tas på stort 
allvar. Men vi har också kunnat konstatera att någon entydig definition av exakt 
vad som menas med demokrati saknas. 
Till sist, med denna kunskap i bagaget, tog vi oss an att utforska hur 
revisionen i Malmö stad ser ut. Här har vi funnit att det förekommer en kontroll av 
demokrati, och att revisionen är medveten om sin roll som demokratins kontroll-
instrument. Problemet som vi kunde se var återigen avsaknaden av en definition 
och medvetenheten av dess nödvändighet. En annan del av detta problem är att 
mycket av den kontrollen som utförs och som vi tolkar som en granskning av 
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demokrativärdena sker i samband med annan kontroll, som resulterar i att 
demokratifrågorna inte blir uppmärksammade.  
4.2 Diskussion kring svaren 
Vi känner att vi har fått besvarat vår ursprungliga fråga om det förekommer en 
kontroll av demokrativärden i Malmö stad och hur denna kontroll fungerar. Allt 
som allt anser vi att det förekommer en kontroll av demokrativärdena, men att 
denna kontroll ändå är dels ganska blygsam till omfattningen, och dels förefaller 
vara mindre medvetet än det vore önskvärt. Vår främsta kritik riktas mot att det 
inte finns en väl avgränsad definition av demokrativärden som Malmö stads 
politiker, tjänstemän och revisorer kan ta till sig. Därmed blir demokratifrågorna 
svåra att förstå. Vi tycker också att en mer levande och uppmärksammad 
diskussion kring demokratifrågor vore önskvärd inom och kring förvaltningen, för 
att öka medvetenheten om hur viktiga dessa frågor är. Enligt vår mening skulle 
detta även ge ett ökat förtroende för den offentliga förvaltningen. Att ha den 
åsikten att demokratifrågorna bör vara inskrivna i lagarna, och därmed lägga 
ansvaret på riksnivå är inte hållbart och tillräckligt. I Malmö stad fann vi en 
medvetenhet kring den lokala demokratins centrala roll i det svenska samhället, 
och därför tycker vi att just definitionen kunde vara ett viktigt verktyg i strävan att 
vidareutveckla detta. 
Vad gäller frågans andra del, om hur kontrollen fungerar, finner vi inga 
brister. Revisionen och den interna kontrollen genomförs, efter de givna 
förutsättningarna, välplanerat och med stor omsorg. SKL:s rekommendationer ger 
en bra ram för arbetet, och medvetenheten verkar vara stor kring dem. Vi har 
också fått uppfattningen att revisorernas rapporter följs upp och att kontrollen 
fyller både de funktionerna som vi nämnde ovan: dels granskningen och dels att 
agera i förebyggande syfte.  
Vår frågeställning som rör den normativa delen av frågan har besvarats i 
samband med diskussionerna som fördes kring dels begreppen och dels i den 
empiriska delen. Vi ansåg det vara önskvärt att vårt ställningstagande framgick 
tydligt, varför vi, trots vår insikt i att frågan är alltför komplex för att kunna 
besvaras i denna uppsats, valde att inte bortse från denna del. Därför vill vi 
återigen framhålla att vad gäller denna del berörde vi ämnet endast ytligt, och att 
vi fullt inser bristerna här.  
Sammanfattningsvis kan vi säga att vi anser att den demokratiska kontrollen 
fungerar bra, reglerna är tydliga och klara. Vi anser också att själva kontroll-
funktionen är en naturlig del av demokratin och det därför bör värnas därom. Vår 
kritik riktas mot bristen av en definition av demokrativärdena.  
4.3 En blick framåt: hur ser framtiden ut? 
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Vi ställde som sista intervjufråga till våra intervjupersoner vad de anser idealet 
skulle vara för den demokratiska kontrollen, och vad de tror om utvecklingen 
inom revisionen av den offentliga verksamheten. Intressant nog ansåg de att det 
var väldigt viktigt att den demokratiska kontrollen förstärks, och att det befintliga 
kontrollsystemet utvecklas så att demokratifrågorna lyfts fram. Vi fick också 
mycket positiva reaktioner för vår grundläggande frågeställning, och det tolkar vi 
delvis att de som arbetar med revisionen ser demokratifrågorna som något viktigt. 
Tengdelius kommenterade denna fråga genom att diskutera den internationella 
standardiseringen som pågår inom revisionen, och beskrev situationen som en 
dragkamp mellan den internationella standardiseringen och det ideal som lägger 
stor fokus på de förtroendevaldas uppdrag.  Standardiseringen kan vara en följd av 
idéerna kopplade till NPM och hon menar att detta tankesätt skulle kunna utgöra 
ett hot mot den form av kommunal revision som vi har idag. 
När vi funderar på hur framtiden kan se ut, är vi optimistiska. Våra farhågor 
att demokratin tas för givet i den kommunala förvaltningen har inte kunnat 
påvisas när vi undersökte hur verkligheten ser ut i Malmö stad. Vi kan därför 
hoppas att demokratin inte kommer att tas för givet, utan att den uppmärksammas 
på alla nivåer, från Riksdagen till den enskilda medborgaren. 
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Bilaga 1 
 
Frågor som vi ställde och diskuterade vid våra intervjuer: 
 
1. Vad tänker du på när man talar om kontrollen av de demokratiska värdena? Hur 
skulle du definiera demokratiska värden? 
 
2. Anser du att den befintliga kontrollen är tillräcklig? Motivera gärna ditt svar! 
 
3. Vad skulle idealet vara för att granska de demokratiska värdena? Hur tror du 
framtiden ser ut? Kommer idealet att uppfyllas? 
